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Nr 431.

Av herr Persson i Falla m. fl., angdende formerna fér riksdagens
behandling av finansfrdgor.

Ett av de mest utpréiglade sirdragen 1 vart svenska tvikammarsystem
ar den gemensamma omrostningen. Ifrdgavarande institut finnes icke
langre i nigot annat europeiskt parlament, sedan de sydtyska staterna
i och med 1918 ars revolution 6vergatt till enkammarfoérfattningarna och
1911 ars portugisiska forfattning satts ur kraft. De former, enligt vilka
gemensam omristning anvindes 1 nagra utomeuropeiska, frimst austra-
liska folkrepresentationer, utgora icke heller nadgon full motsvarighet till
den 1 vart land forekommande typen av gemensam votering. Skiljaktig-
heten bestir frimst diri, att den svenska gemensamma voteringen utgor
ett medel till slitande av beslutskonflikter mellan kamrarna i finansfra-
gor, medan samma forfarande i de 6vriga stater, dir det inskrivits i for-
fattningarna, avser andra kategorier irenden. Detta i sin tur samman-
hinger med att budgetfrigorna i Sverige icke behandlas som lag (»finans-
lagsteorien»), ctt konstitutionellt uppfattningssitt, vilket hos oss har
djupa historiska rotter.

Den gemensamma voteringen sasom skiljedomsinstitut mellan vara
bigge kamrar fir bedémas frimst med hinsyn tagen till denna for Sve-
rige egenartade budgetbehandling. Skulle riksstaten behandlas sfsom
lag i formell mening, foljde didrav enligt den allmiinna tvikammardoktri-
nen, att bdda kamrarna kunde inligga veto mot varandras beslut, vadan
beslutskonflikter finge avgéras genom medlingar och sammanjimkning-
ar, icke genom hopliggning av rosterna i olika punkter. Mot bakgrun-
den av forefintliga svarigheter att ena bigge kamrarna kring ett sa vitt-
omfattande fragekomplex som budgeten fir man ocksi se den uti nagra
fraimmande forfattningar foreskrivna foretriddesstillningen for en kam-
mare — den andra — i finansfragor.

Genom att den svenska riksstaten icke vid riksdagsbehandlingen iger
det slutna skick, som finanslagsteorien forutsiitter, utan i stillet kommit
att goras till foremal for successiva, utan siirskild inbérdes ordning ge-
nomforda beslut, har virt lands budgetira praxis i avsevird man kommit
att avvika fran 6vriga landers. Detta har kommit att ske i tvi hiinseenden.
Dels har striden mellan kamrarna hir kunnat forma sig till en serie
skiljaktiga beslut, vilka fermt och beckvidmt slitits utan sammanjimk-
ningsforsok medelst den gemensamma omrdstningen. Dels har regering-
en genom budgetens bristande slutenhet fatt en mindre stark position
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gentemot riksdagens och riksdagsminnens idndrings- eller tilliggsstri-
vanden, vilka starkt gynnats och i manga fall endast kunnat vara mdéj-
liga tack vare budgetens pulverisering och den gemensamma omrost-
ningens liberala villkor. Aven om anstiillandet av jimforelser mellan
Sverige och andra europeiska linder fordrar en mer ingaende kinnedom
om utlindska konstitutionella sedvinjor i#n motionirerna #ga, torde dock
icke det allminna omdémet kunna jivas, att finanshushallningen i Sve-
rige kiinnetecknas av en svagare regeringsledning eller ett storre och
mera detaljerat riksdagsingripande #dn annanstides.

Fragan om forhallandet mellan regering och riksdag i finansiella fra-
gor kan med hiinsyn till sistnimnda faktorer goéras till foremal {or be-
fogade kritiska synpunkter. Siddana ha ocksa tid efter annan framstillts,
mera nu ian forr, d4 budgeten varken blivit si starkt specialiserad eller
ernatt samma omfang som nu. Mest forklarliga framstd dessa kritiska
andraganden med tanke pa den omvandling, som vart statsskick succes-
sivt undergatt 1 och med att parlamentarismen vunnit hemortsritt i vart
politiska liv. Medan riksdagens tidigare budgetgranskningar och bud-
getomstuvningar kunde uppfattas som ett naturligt led i folkrepresen-
tationens grundlagsenliga finans- och beskattningsmakt eller i dess kon-
troll av ministirer, som stodo i mer eller mindre starkt framtridande
motsidttning till riksdagen, kunna samma forfaranden numera icke i lika
stor utstrickning tolkas sdsom ett hdvdande av krdnkta rittigheter. I
och med att regeringarna alltmer orienterats at riksdagen och dennas
ledande partier, maste bedomandet av de bada statsorganens inbérdes
stillning vid budgetavgorandena undergé en revision. I varje fall maste
det obegrinsade nagelfarandet av regeringens budgetpropositioner be-
traktas sidsom ett negerande av den starka regeringsmakten. Si sant som
regeringen #ger och bar det frimsta ansvaret for vir statshushallning
och bittre #an riksdagen bor sitta inne med 6verblicken och mojligheter-
na till klok avvigning av stridiga intressen, si sant bor det ocksa vara
att 1 praktiken tillerkinna regeringens omdéme och forslag en viss fore-
tridesriatt. Att denna foretrddesstillning stdr 1 intimaste Overensstdm-
melse atminstone med den klassiska uppfattningen av det parlamenta-
riska styrelsesiitiet, vittnas bist av den i engelska parlamentet utveck-
lade allbekanta praxis, att regeringens budgetforslag ej fa hojas men vil
sinkas.

Aven med en klar principiell uppfattning om angeligenheten av att
regeringen i finansfragorna intar en verkligt ledande stdllning maéste gi-
vetvis denna uppfattning modifieras och jaimkas efter vart eget forfatt-
ningsliv samt de allmidnna forestillningar, som &aro rotfidstade hos folket
och i folkrepresentationen. Den fullstindigt obundna ritten att vicka
forslag, som riksdagsminnen dga, har si djup forankring i det offentliga
medvetandet, liksom densamma historiskt och forfattningsrittsligt dr sa
starkt grundad, att ett antastande eller beskirande av denna ridtt torde
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varken fran prineipiell synpunkt béra ifrigakomma eller innu mindre
sasom ett praktiskt politiskt forslag vara utforbart. Icke minst torde
denna obeskurna initiativritt ha en mission att fylla under vart nuva-
rande parlamentariska system med varandra avlésande minoritetsrege-
ringar. Detta system skulle kunna utveckla sig till en ren minoritets-
diktatur, didrest exempelvis niagon form av den engelska maximeringen
vunne rotfiste. Riksdagens initiativ- och #ndringsrdtt forhindrar hir-
nnder en forvanskning av folk- och riksdagsmajoritetens vilja. Justering-
ar av budgeten kunna bli nédvandiga for att pa vissa punkter uttrycka
majoritetens mot regeringen stridande uppfattning, f. 6. 1 regel utan att
detta enligt svensk parlamentarisk askddning behover utlisas som en
mot regeringen politiskt ovinlig handling. Att de enskilda riksdags-
minnen eller partierna understilla sina onskemal roérande anslag och
skatter riksdagens provning kan endast anses som ett naturligt led i den
folkrepresentativa uppgiften, nagot som dock nippeligen kan forsvara
ett sidant tillvigagangssitt som att regeringens budgetplan fullkomligt
sonderbrytes av i motionsform avgivna konkurrerande statsverkspropo-
sitioner, ett i sanning egenartat uttryck for nutida svensk parlamenta-
rism. En annan sak idr att det nuvarande stystemet med minoritetsrege-
ringar snart skulle ha sett sina biista dagar, direst riksdagens fria ini-
tiativratt kraftigt beskures.

Bor salunda icke nagon inskrinkning av riksdagsledamoéternas grund-
lagsenliga initiativratt ifrdgakomma, borde man dock kunna upptaga till
dryftande, huruvida denna initiativratt icke bor kunna regleras pa ett
gitt, som biittre svarar mot onskvirdheten av enhetlighet och konsekvens
i budgetarbetet. Enligt nu riddande forhallanden har regeringens forslag
formellt icke nagot foretride framfor vilket 16st hopkommet motionsyr-
kande som helst. Ju storre belopp det ror sig om, desto stéorre blir rubb-
ningen i finansplanen. Visserligen ar riksdagen -— men ej motioniren
— forpliktad att anvisa tickning av det nya eller 6kade anslaget eller an-
visa nya inkomster for borttagna eller reducerade statsintikter, men icke
alltid gor man denna konsekvens klar for sig vid anslagsbeslutets fat-
tande. Med nu radande sedviinjor kan regeringen helt sakna inflytande
vid beslutandet av dessa efterverkningar; och regeringens medverkan sy-
nes knappast tryggad ens med den anordning for storre enhetlighet i
riksdagens budgetbehandling, som kommittén angaende riksdagens arbets-
former foreslagit. Just pad dessa fullkomligt lika och jimbordiga vill-
kor for budgetforslag fran regering och riksdagsledaméter har uppmirk-
samheten liinge varit riktad. Denna likhet har med riitta hetraktats som
principiellt svarforsvarlig med hiinsyn till den normalt olikartade under-
byggnaden for de bada typerna av framstillningar: 4 ena sidan regering-
ens iskanden, grundade pa den administrativa apparatens utredningar
samt regeringens viigning av olika anslagsbehov gentemot f{iorefintliga
tillgangar, 4 andra sidan den enskilde motioniirens understundom onoéj-
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aktigt utredda och isolerat framkastade projekt. Att rittsligt markera
denna &tskillnad i de bigge forslagstypernas karaktir utan att sjilva
initiativritten krinkes borde icke blott vara lagtekniskt mojligt utan ock-
s& efterstrivansviart fran synpunkten av regeringsmaktens verkligt le-
dande stidllning.

En utvig att markera denna atskillnad och samtidigt skiinka regering-
ens framstillningar en under vissa omstindigheter gynnsammare posi-
tion vore att pa hir nedan skisserat siitt begrinsa anvindningen av den
gemensamma voteringen {6r enskilda initiativ. De hittillsvarande regler-
na for beslutskonflikter ifraga om budgetira regeringsférslag bora kvar-
std orubbade, medan sirskilda restriktioner uppstiilldes for de villkor,
under vilka motioner finge understiillas gemensam votering. Liksom nu
skulle varje enskilt férslag obehindrat upptagas i utskott och kamrar
samt goras till f6remal for talmannens propositioner i den man yrkan-
den om bifall till desamma framstillts under Gverliggningarna. Direst
de motionsvis framstillda yrkandena tillvunne sig bifall i bigge kam-
rarna, vore riksdagens bifall till desamma dirmed sasom nu avgjort.
Detta skulle vara fallet oberoende av om vederbsrande utskott till- eller
avstyrkt dem eller oberoende av om samma yrkanden aterfunnes bland
de till vederbirande utskottsutlatande fogade reservationerna eller icke.
S4 langt bora de nuvarande beslutsreglerna limnas orubbade. Restrik-
tionerna skulle endast ifragakomma for de fall, d4 en kammare stillt sig
avvisande och kamrarna silunda stannat i skiljaktiga beslut. Med ut-
gangspunkt fran den olikartade karaktiren av de bigge slagen av initia-
tiv ges det skil att i dylik situation stilla motionsférslag i en annan klass
an regeringsforslag.

Med utgangspunkt fran denna huvudregel uppstilla sig emellertid at-
skilliga specialproblem. Enligt gillande grundlagsregler, vilka aterfin-
nas i regeringsformen paragraferna 69—71 och riksdagsordningen pa-
ragraf 65 skall gemensam omrostning tillgripas for slitande av besluts-
konflikter ifraga om &renden riorande anslag, skatter och andra stats-
inkomster samt riksbanken och riksgildskontoret. Behovet av restrik-
tioner for de gemensamma omréstningarna ifriga om enskilda forslag
kan befinnas olika for nimnda kategorier av budgetfragor.

Enligt var mening torde det storsta behovet av ifragavarande restrik-
tioner forefinnas riérande anslagsfrigorna. I forsta hand har ju riks-
dagens budgetévermakt utvecklat sig inom anslagsbevillningen, och re-
geringsmaktens ofta forefallande oformaga att leda budgetpolitiken har
hirutinnan sitt egentliga upphov. En siirskild anledning att kringgirda
anslagsfragorna med ifragavarande sparr foreligger diri, att dessa direkt
paverka inkomstberikningen och skatteupptagningen samt silunda ha
betydelse for budgetens bada sidor. Diremot torde man kunna ifraga-
sitta, om vederborande restriktion &ér lika behovlig ifradga om bevillning-
ar eller de ordinarie statsinkomsterna. Visserligen kan det fran méanga
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synpunkter forefalla anmarkningsviart, att viktiga beslut om skattefra-
gor och dylikt till f6ljd av dessa fragors bevillningsnatur skola kunna
fattas emot en kammares bestimda mening; i samband med férfattnings-
striderna vid seklets borjan framstilldes ocksa flera ganger ehuru utan
framgang forslag, asyftande att ge vissa skattefragor karaktiren av lag
dven i formellt hiinseende. Sporsmalet om dessa skattefragors limpli-
gaste handliggning far dock i frimsta rummet anses sammanhinga med
problemet om tvakammarsystemet samt kamrarnas inbordes stillning och
befogenheter. Vid bedomandet av bevillningsfriagorna fran synpunkten
av konkurrensen mellan propositioner och motioner torde hinsyn fa tagas
till den omstindigheten, att inkomstanskaffningen kommer eller atmin-
stone forutsatts komma i efterhand och foretages i relation till beviljade
anslag. KEtt beskdrande av det enskilda initiativet p& sitt som antytts
for anslagsfragor skulle kunna férsvara riksdagens mdojligheter att pa
ett indamalsenligt vis utfinna erforderlig tickning och silunda att kom-
plicera riksdagens skattereglering. Tages ytterligare hinsyn till riks-
dagens uraldriga beskattningsratt och den sirskilda initiativritt, som
hirutinnan #dr tilldelad bevillningsutskottet, forstirkes ytterligare ski-
len att i fragor rorande statens inkomster limna de nuvarande initiativ-
rattigheterna for enskilda fullstindigt orubbade. Liknande skidl kunna
dven anforas for de fragor, som sammanhinga med forvaltningen av
riksbanken och riksgildskontoret. I stort std dessa institutioner helt un-
der riksdagens oOverinseende, och nagot egentligt konkurrensforhallande
mellan propositioner och motioner kan hirvid icke sdgas vara for han-
den.

Komme sialedes behovet av restriktioner att i frimsta rummet begriinsas
till anslagsfragor, torde dock vissa atskillnader bora goras for olika ty-
per av anslagsmotioner. Uppenbarligen ges det skil att harvid undantaga
yrkanden om nedsittningar av i proposition begirda anslag. Icke minst
riksdagsordningens inskirpande av angeligenheten av »nédiga indrag-
ningar och besparingar» gor en undantagsstillning f6r motioner om ned-
sittningar naturlig. Tveksamhet kan diremot uppstd, huruvida undan-
tag dven bor goras for motioner, som icke avse iindringar utav anslags-
beloppens storlek utan endast berora villkoren eller grunderna for ansla-
gen. Aftt regeringens budgetarbete i hog grad kan iventyras av riksda-
gens idndringar uti villkoren eller grunderna torde vara oomtvistligt,
helst om anslagen iga karaktir av forslagsanslag och silunda automa-
tiskt influeras av dylika korrigeringar. Med den tendens att i allt storre
utstrickning tillgripa den gemensamma voteringen for budgetindamél
aven i fragor, som icke rora anslagsbeloppens storlek, torde dven dylika
motioner bora hiinforas till restriktionerna foér den gemensamma omrost-
ningen.

Den ifragavarande regleringen av den gemensaimnma voteringens an-
vindning komme att leda till skiljaktig proecedur vid motioner om nya
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och om héjda anslag. Aven om olika utvidgar hirvid dro tiinkbara, torde
nedan angivna regler vara de nirmast till hands liggande. I frdga om
rya, d. v. s. av regeringen icke over huvud upptagna anslagsindamaél
komme motionen att anses forfallen, i och med att en kammare avslar
densamma. I fraga om hojning av regeringens dskanden kunde den ut-
vagen tinkas, att regeringsheloppet dirmed finge betraktas som bifallet,
direst den ena kammaren bifolle regeringens och den andra kammaren
godtoge motionirens anslagsbelopp; anslagsregleringen finge hirvid be-
traktas som definitivt fallen. En annan utvidg vore att anyo hinskjuta
regeringens av en kammare godtagna idskande via utskottet till medkam-
maren for att bereda denna tillfille att ta staindpunkt enbart till detta
askande; avsloge medkammaren detta, foljde i vanlig ordning gemensam
votering om detsamma med avslag som kontraproposition. Samma pro-
cedur torde bora ex analogia ifragakomma, direst ena kammaren stan-
nade for en nedsdttning och medkammaren for en stegring av ett i pro-
position begirt anslag; nedsidttningen kunde hirvid sasom fallande inom
ramen for regeringsforslaget likstidllas med regeringsforslaget sjilvt.
Limnas vederborande utskotts redan nu foreskrivna men sidllan tillim-
pade sammanjimkningsritt orubbad, kunde dock hirvid vederborande
utskott foresla en sammanjimkning inom regeringsforslagets ram fore
eventuell gemensam votering. Stannade slutligen en kammare for rent
avslag 4 av regeringen begirt anslag, medan den andra kammaren god-
tog ett enskilt yrkande om hé6jning didrav, finge det senare anses defini-
tivt fallet och avslaget faststillas som riksdagens beslut. Huvudprin-
cipen for den skisserade begrinsningen ir alltsa, att en motion om an-
slagsstegring eller nytt anslagsindamal icke skall kunna bifallas av riks-
dagen med mindre kamrarna var for sig limnat sitt bifall dartill. M&a-
hinda ges det anledning att 6vervidga en siadan modifikation av huvud-
regeln att motioner av ovan angiven innebérd finge underkastas gemen-
sam omrostning, direst en faktisk majoritet inom vederbiorande utskott
tillstyrkt detsamma.

Aven om dessa regler vid forsta paseendet kunna te sig nagot inveck-
lade, torde man dock kunna utgd ifran, att en fast praxis snart skulle
utveckla sig efter det nagon erfarenhet vunnits och att dessa fragors
handliggningssitt snart torde ha tillvunnit sig icke mindre sikerhet éin
vad som kinnetecknat praxis rorande den hittillsvarande tillimpningen
av gemensam-voterings-institutet.

Vinsten av ett inforande av de ovan skisserade restriktionerna lige 1
forsta rummet diri, att regeringen erholle starkare position mot &ver-
drivna och obehindrade indringsingripanden fran riksdagens sida. I
andra hand och icke mindre betydelsefullt vore att sparsamheten for-
ankrades 1 grundlagen. Med hinsyn till de alltmer stegrade anspraken
pa statskassan och statsforvaltningens successiva utsvillning borde det
vara av allmint intresse att skapa nya garantier for en forsiktig och
sparsam utgiftspolitik. Kravet p& konstitutionella garantier mot for-
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hastade beslut rérande de manga ganger mycket viktiga anslagsfrigorna
borde f. 6. icke vara mindre #n betriffande lagforslag, varom for riks-
dagsbeslut bada kamrarnas samstimmiga bifall som bekant ar ovillkor-
ligen foreskrivet. Visserligen kan méahinda den praktiska betydelsen av
ifrigavarande restriktioner icke alltid komma att bli stor; bedémandet
hirav torde dock icke kunna undgi att ta hinsyn till att riksdagens
budgetvilde in mer kan tillviixa, liksom att situationen snabbt kan for-
dndra sig till att bli dn virre. Att faststillandet av ett visst foretride
for regeringens anslagsiskanden principiellt méste std i overensstimmel-
se med en riktig uppfattning om regeringsmaktens ledarstillning och
ansvar borde icke kunna bestridas. Fastslaendet av ett dylikt foretride
skulle tillika innebira, att riksdagen principiellt erkinde regeringens
bittre formaga och mojligheter att overblicka och sammanhélla budge-
ten. Fran tiden efter virldskriget ha regeringarnas statsverksproposi-
tioner kunnat forvandlas till nistan oigenkinnlighet. Dessa erfarenhe-
ter tillika med statsmaktens expansion gora det hogeligen 6nskvirt, att
finansmaktsproblemen understdllas riksdagens prinecipiella prévning. Den
ovan skisserade regleringen av den gemensamma voteringen, vilken icke
avser att krdnka utan endast att regelbinda riksdagens initiativriitt,
skulle hdarvid i frimsta rummet kunna fylla en normerande uppgift i
aterhallande riktning, och pd samma gang befordra ett efterstrivansvirt
samforstand mellan regeringsmakt och riksdagsmakt p& hithérande om-
rade. En limplig tidpunkt hirfor erbjuder sig i samband med eller i
anslutning till revisionen av riksdagens arbetsformer. Visserligen forbi-
gingo de tillkallade sakkunniga detta problem liksom andra spérsméal om
regeringens och riksdagens inbordes stillning och samverkan. Likvil
torde detsamma fortjina att komma under samtidig provning. Med den
initiativritt, som grundlagsenligt tillkommer konstitutionsutskottet, dger
detta mojlighet att foresld de utviigar eller anordningar, som i ovan an-
givna syfte kunna befinnas ldmpliga och erforderliga. Med hinsyn till
bristande utredningsmdojligheter och fragans invecklade beskaffenhet
drista vi oss icke att framligga nagot utarbetat forslag utan ha endast
velat draga upp konturerna till en tidnkbar atgidrd inom de nuvarande
allmidnna forfattningsprineipernas ram. Direst konstitutionsutskottet
anser omedelbara grundlagsdndringar i antydd riktning icke mojliga,
vilja vi foresld en skrivelse om utredning angéende riksdagens handligg-
ning av statsfinansiella fragor. En si&dan utredning forefaller desto mera
pakallad, som veterligen detta viktiga sporsmél icke blivit foremal for
nagon allsidig granskning under forhallanden, vari regering och riks-
dag numera méaste anses std till varandra.
Vi hemstidlla allts4,

att riksdagen ville i skrivelse till Kungl. Maj:t an-
halla om utredning angéende de limpligaste former-
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na for riksdagens behandling av finansfragorna i
syfte att stirka regeringens ledning av var finans-
politik och 6ka de konstitutionella garantierna for en
sund och sparsam statshushallning.

Stockholm den 20 februari 1932.

Gunnar Persson. Birger Petersson. Carl Arv. Anderson.
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